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Las personas sin hogar 
Ángels Cardona y las políticas sociales 
e Cada vez hay más gente durmiendo en las calles de nuestras ci udades, que okupa los 
ID cajeros automáticos para resguardarse de l frío , que guarda todas sus pertenencias en e l § coche que compró ahora hace unos años y que ahora es donde pasa la noche. Son los 
(/) sin hogar; y nosotros somos o podemos ser uno de ellos. Y cs que s in hogar no deja de 
ID ser un adjetivo que describe una situación, adjetivo que ha resultado sustan ti vo para 
a: denomi nar toda una serie de personas. Hay que re fl exionar sobre la situación de ayer 
y de hoy y las polít icas sociales que son necesarias para hacerle fren te. 
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~ Introducción 
¿El problema es 
que hay perso-
nas que no 
tienen las capa-
cidades perso-
nales mínimas 
para vivir en 
nuestra socie-
dad, o es que los 
sistemas político , 
económico y 
social estableci-
dos expulsan , 
excluyen , 
marginan ... ? 
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Cuando desde los editores de la rev ista Educac ión Soc ial se me invitó a escribir 
alguna cosa sobre las personas sin hogar, estuve a punto de excusarme y 
desestimar la invitación; por un lado, por mi propio pudor a la hora de poner 
por escrito mis pensamientos y, por otro, y ante todo, por las muchas 
perplejidades y contradicc iones en torno a la cuestión. 
Posteriormente, y después de haber re flex ionado sobre la consideración de los 
sin hogar como co lecti vo, me animé a poner en di scusión estas perplejidades 
y contradicc iones de las que hablaba. 
¿De quién hablamos, cuando hablamos de las personas sin hogar? 
¿Representan pocos o muchos los 30.000 sin hogar de los que habla e l 
Plan de Inclusión del Reino de España? 
¿El problema es que hay personas que no tienen las capac idades 
personales mínimas para vivir en nuestra sociedad, o es que los sistemas 
político, económico y soc ial establec idos expulsan, excluyen, marginan ... ? 
¿Están, o ... estamos excluidos, están o .. . estamos en situac ión de 
pobreza ... ? 
Pese a que es necesario pali ar situaciones ex tremas, como sería e l caso 
de las personas sin hogar, ¿dónde cabe poner e l acento?, ¿en las respuestas 
pali ati vas o en un cambio rea l de las estructuras económicas políticas y 
soc iales? 
¿ Quiénes son las personas sin hogar? 
Es frecuente oír en alguna conversac ión que cada vez hay más gente durmiendo 
en las ca lles de nuestras ciudades, que cada vez hay más gente que okupa los 
cajeros automáticos para guarecerse del fr ío, más gente que guarda todas sus 
pertenencias en el coche que compró hace ya unos años y que ahora es el lugar 
donde se retira para pasar la noche, suplicando de no ser escaparate para los 
viandantes nocturnos. ¿Esta gente son los sin hogar? 
Sí, ellos y e llas son los sin hogar; nosotros somos o podemos ser los sin hogar. 
Los sin hogar son Joan, la Pepa, Jofre, e l Paco, la María, Jaume, la Juli a, la 
Amina, Hicham, Roberto, la Luc i, Á.nge ls y .. . hasta llegar a 30.000 en el 
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Estado español según datos del estudio promovido por Cáritas 1, datos que 
recoge la eva luación del primer Plan de Inclusión del Reino de España. 
Cuando hablamos de los sin hogar, de personas en situación de pobreza, de 
excl uidos, con frecuencia nos olvidamos de los hombres y las mujeres con rostro 
propio, de carne y hueso, nos olvidamos de su sentir, de sus deseos, de sus 
problemas o de sus necesidades. La idea abstracta de estos substantivos elimina 
las personas concretas. De esta forma la preocupación no pasa por reconocer su 
sentir, sus deseos, sus problemas o sus necesidades, ni tan solo por la voluntad 
de cambiar una situación injusta que impida el desarrollo de cada persona. La 
preocupación pasa por e l hecho de que estos sin hogar sean los menos pos ibles 
y no enturbien la imagen complaciente y moderna de nuestras ciudades. 
y es que sin hogar no deja de ser un adjetivo que describe una situación, 
adjeti vo que ha resultado sustantivo para denominar toda una serie de personas 
que alguno o algunos han elevado a la consideración de colecti vo. 
Toda defini c ión conlleva complej idad y, por qué no, un componente de 
intencionalidad. Me atrevería a dec ir que es por lo mismo que se hace difíci l 
llegar a un consenso en cuanto a definición de los sin hogar. 
Toda definición 
conlleva comple-
jidad y, por qué 
no, un compo-
nente de 
A lo largo de más de tres décadas se ha constatado una evolución en la forma intencionalidad 
de referimos a las personas sin hogar2 : 
Vagos y maleantes 
Fue una terminología muy utili zada durante la dictadura franquista y hasta 
finales de la década de los 70. Respondía a una ley: la Ley de vagos y 
maleantes, en vigor de 1954 a 1970 que es cuando fue sustituida por la Ley de 
peligrosidad y rehabilitación social. 
Esta definic ión responde a toda una serie de prejuicios morales según los 
cuales se consideraba desviada aque lla persona que no era capaz de asumir las 
rígidas normas sociales de la época. En esta definición se asocia directamente 
persona que tiene dificultades con persona delincuente, de un lado y, de otro, 
recae sobre la persona todo el peso de la situación de pobreza o excl usión en 
la que se encuentra , ya que se considera que es una persona vaga y mala. 
La respuesta a esta situación fue siempre punitiva, y la policía, y en algunos 
momentos el ejército , era la encargada de garantizar el cumplimiento de la ley. 
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Indigente 
Fue un término empleado hasta bien transcurridos los 80 de l siglo pasado. 
Según el Dicc ionari de la L1engua Catal ana, indigente es un adjetivo que 
significa " falto de las cosas más necesari as en la vida", mientras que la Real 
Academia de la Lengua, considera indigente tanto adjetivo como sustantivo, 
y define indigente como "pobre, miserable sin los suficientes medios para 
subsistir" . 
Esta concepción se relac iona directamente con la fa lta de medios económicos , 
sin tener en cuenta la concepc ión global de persona. 
Transeúnte 
Esta defini ción responde a una determinada pauta de conducta de las personas, 
más que no a unos determinados rasgos característicos de la persona. Se utili zó 
hasta principios de los años 90 del s. XX y tiene connotac iones de nomadismo, 
de itinerancia , de desarraigo ... 
Sin techo 
Este término se ha utili zado mucho durante la década de los 90 y convive 
actualmente con el de sin hogar. Se consideró persona sin techo aquell a que 
" no tenía un alojamiento o que no podía acceder a é l por sus propios medios, 
o era incapaz de mantenerl o a menos que contase con la ay uda de algún 
servic io soc ial de apoyo". Dentro de esta conceptualizac ión estarían incluidas 
aquellas personas que no di sponen de un alojamiento en condiciones dignas 
de habitabilidad como, por ejemplo, los chaboli stas , los okupas, el hecho de 
compartir vivienda con amigos a la fu erza, etc . 
La defini c ión hace referenc ia explícita a la falta de techo, de vivienda digna 
y estable, de forma que, pese a que considera por encima de la carencia la 
consideración de persona, también es cierto que considera la falta de vivienda 
como e l elemento a dar soporte. Es dec ir, todav ía no ex iste un tratamiento 
integral de la situac ión de la persona. 
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Sin hogar 
Este es e l término que, actualmente, convive con e l de sin techo. 
Desgraciadamente, este concepto todavía hace referencia a la persona desde 
la carencia y no desde la potencialidad personal de los hombres y las mujeres. 
FEANTSN define los sin hogar como "toda persona que no puede acceder o 
conservar un alojamiento adecuado, adaptado a su situación personal , 
permanente, y que proporcione un marco estable de conv ivencia, ya sea por 
falta de recursos económicos, ya sea por tener dificultades personales de cara 
a llevar una vida autónoma". 
Está claro que con estas características podemos encontrar: fam ilias en 
condiciones de amontonamiento o desahucio por no pagar, personas o grupos 
que viven en chabolas, cuevas, barcos viejos, coches ... ; parejas jóvenes sin 
vivienda propia; convalecientes, enfermos crónicos o personas mayores 
imposibilitadas para vivir solas; divorciados o separados que no pueden 
mantener dos viviendas, gente desplazada de su lugar habitual de residencia 
por razones económicas (temporeros, personas inmigradas ... ); personas que 
viven literalmente en la calle ... 
Lo que tienen en común todas las personas que he citado anteriormente es la Lo que tienen en 
falta de un alojamiento apropiado y la falta de medios materiales para común todas las 
resolverla. 
Este sería el rasgo común; pero una visión integral de Joan, de Pepa, de Jofre, 
de Paco, de María, de Jaume, de Julia, de Amina, de Hicham, de Roberto, de 
Luci , de Ángels ... nos aboca a la necesidad de contemplar la complejidad que 
supone la heterogeneidad de todas estas situaciones. 
Con esto lo que quisiera cuestionar es si realmente podemos hablar de 
colectivo sin hogar frente a tanta heterogeneidad, quisiera cuestionar si tan 
solo son 30.000 las personas sin hogar en todo el Estado español, quisiera 
cuestionar en definitiva si este sentido más amplio ha cuajado dentro de las 
políticas sociales de este país y dentro de las instituciones y organizaciones 
que trabajan con las personas sin hogar. 
En el estudio citado anteriormente4 se constata que entre los profesionales y 
voluntarios que trabajan con personas que viven en la calle se sigue hablando 
de: transeúnte (30% de respuestas), sin techo (12% de respuestas), sin hogar 
(8% de respuestas) , y otras denominaciones (50% de respuestas). 
personas que he 
citado anterior-
mente es la falta 
de un alojamien-
to apropiado y la 
falta de medios 
materiales para 
resolverla 
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Es imprescindi-
ble que la mirada 
hacia las situa-
ciones de pobre-
za, hacia la 
exclusión social , 
hacia las des-
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Pienso que es importante esta considerac ión, puest.o que el tipo de intervenc ión 
soc ial por parte de los profes ionales y voluntarios frente a las personas sin 
hogar, según se tenga una concepc ión u otra, será di stinto. Es dec ir, la 
respuesta puede ser puntual y as istencial, desde la temporalidad (debido a la 
itinerancia de los sujetos) o la respuesta puede ser entendida de forma global 
e integradora, pensada en términos de proceso. 
Esto respecto a la intervención soc ial. Respecto a las políticas sociales, justo 
es dec ir que también son di stintas las respuestas en fun c ión de la 
conceptuali zación que se tenga. Así, si bien la respuesta frente a los vagos y 
maleantes era puniti va, ahora frente a los sin hogar se de lega la respuesta a la 
soc iedad civil ; por consiguiente, aq uello que se hace imprescindible es la 
ex igencia de la garantía por parte de los poderes públicos, tal y como rezan las 
di ferentes di spos iciones legales (Constituc ión, Ley de bases de rég imen loca l, 
Ley de servicios soc iales .. . ), de la continuidad y estabilidad de los servicios así 
como de la calidad y del acceso en igualdad de condic iones de todos los 
c iudadanos que puedan neces itarlos, sin ningún tipo de di scriminación. Ahora 
bien, según mi opinión, esta respuesta paliati va no es suficiente sino se 
enmarca dentro de un cambio de políticas soc iales para que se garanticen los 
derechos fundamentales de las personas, derechos que, actualmente y de 
forma muy sutil , se vulneran cotidi anamente. Me refiero a cambios en las 
políticas sociales, en las políticas laborales, en las políticas sanitarias, en las 
políticas económicas, en las políticas educati vas ... 
Pienso que hoyes imprescindible que la mirada hac ia las situaciones de 
pobreza, hacia la exclusión social, hacia las des igualdades sea una mirada en 
dimensión de proceso. Y es que, cuando se habla de personas sin hogar, la 
dimensión de proceso nos pe rmite reconocer como influyen fac tores 
estructurales como, por ejemplo, el trabajo, la vivienda, la salud , la educac ión ... 
en la vida cotidiana de todos nosotros y nos permite también fijar el punto de 
mira en un cambio en estas dimensiones. igualdades sea 
26 1 
una mirada en 
dimensión de 
proceso 
Hablar de personas sin hogar nos aboca inexorablemente a hablar de pobreza, 
de exclusión social, de desigualdades soc iales y, por qué no, de injustic ia 
soc ial. 
Educación Social 27 Intervención educativa con personas sin hogar 
Pobreza y exclusión social: conceptos 
en constante evolución 
En los últimos treinta años se ha producido un importante cambio en el mundo. 
Este cambio se debe a múltiples causas que interactúan entre sí y que generan 
lo que es conoc ido como globalización. 
La globali zación se podría plantear como la confluencia de tres aspectos: e l 
económico, e l sociopolítico y el cu ltural. Hablemos de e llo. 
El económico 
Se constata que cada vez tienen menos importancia las transacciones 
comerciales a escala local e, incluso, a escala nacional. Existe una nueva 
situación: mercado=mundo. Las nuevas tecnologías han tenido un papel muy 
importante en la conformación de esta situación y, por cons iguiente, son un 
factor fundamental en la conformación del marco en que se encuadra la 
globa li zación. El desarrollo tecnológico ha facilitado un fuerte crecimiento 
del sector financ iero, basado fundamentalmente en la especulación y que ha 
dado lugar a la paradoja que el medio (el dinero) se ha convertido en producto. 
Este fe nómeno ha propiciado una concentración del movimiento económico 
en pocas manos, sin un poder político de la misma escala que lo frene . Esto 
hace que se reproduzcan dinámicas de fragilidad de los mercados así como el 
crecimiento de la deuda externa. 
Además , está cambiando la fornla de producir. Es ya habitual que un bien de 
consumo tenga piezas fabricadas en diversos puntos del planeta y que sean 
ensambladas en otro para ser consumidas a muchos kilómetros de di stancia de 
cualqui er de estos puntos. Por otro lado, se es tá produciendo una 
descentralización productiva en la que las empresas tradicionales se deshacen 
para constituirse en empresas-sede que subcontratan servicios y tareas a otras 
más pequeñas. Estos cambios en los modelos de producción incorporan, 
además, una desregulación de las relaciones laborales. El mercado ya no ha 
menester de toda la mano de obra de la que dispone. De esta forma puede 
prescindir de un buen número de trabajadores, de un lado (paro estructural) y, 
de otro, precariza e l trabajo dado como argumentación que existe una 
demanda mayor que la oferta. Existe otro elemento, pero que no conviene 
perder de vista a la hora de entender el actual proceso económico, y es la 
política de privatización del sector público. Arguyendo la baja rentabilidad del 
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citado sector público, se ha privatizado no sólo el sector productivo o áreas 
económicas como, por ejemplo, la electricidad, el agua o los combustibles, 
sino también sectores fundamentales para e l desarrollo social como la sanidad, 
la educación o los servicios sociales. Esta forma de obrar ha dejado y deja 
muchas personas sin un acceso adecuado a estos sectores. 
El sociopolítico 
Este es también un factor en continuo movimiento. A partir de la caída del 
muro de Berlín y la ruptura de dinámicas que esta caída conllevó, e l peso de 
las estructuras de poder supranacionales en muchos ámbitos ha aumentado (el 
FMI, e l BM y la OMe respecto al económico o la misma UE respecto al 
político). Muchas de estas estructuras ya ex istían, pero ahora toman especial 
protagonismo debido a factores como la poca transparencia y democracia 
internas (están en manos de países y empresas del denominado Norte) y, por 
otra, el peso que han adquirido a la hora de definir las políticas a seguir, 
especialmente en países del Sur. Pero justo es decir que aparecen otras 
estructuras que, pese a no tener legitimación, imponen sus dinámicas , como 
es el caso de las empresas transnacionales. 
Justo es decir, también, que existe una progresiva pérdida del protagonismo 
del Estado-Nación a la hora de tomar decisiones tanto políticas como 
económicas. Me pregunto si sería muy atrev ido decir que la economía marca 
la política. Pienso que no, que muchas de las decisiones políticas que se toman 
tienen que ver con estrategias económicas del mercado. Entre ellas lo que 
decía anteriormente respecto a la privatización de los sistemas de protecc ión 
de los Estados que los tienen, privatización que limita e l acceso a aque ll as 
personas que los pueden pagar. Se intercambian los derechos de ci udadanía 
por los derechos de propiedad. Se podría decir que hemos pasado de ser 
ciudadanos a ser consumidores. 
De hecho, esta situación no hace otra cosa que constatar la pérdida de 
mecanismos democráticos , que al mismo tiempo conlleva un ev idente 
distanciamiento de los ciudadanos hacia el estamento político y un importante 
desgaste de los mecanismos de participación. 
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El cultural 
Una de las claves del neoliberalismo es la presentación del pensamiento ún ico 
como elemento clave para entender los procesos ideológicos y culturales. Se 
produce un cambio, una pérdida de referentes culturales tradicionales que 
tienen que ver con el espacio en el que se vive, en favor de la cultura de lo que 
es instantáneo. Al mismo tiempo se produce una revalori zación de lo privado 
frente a lo que es público que favorece el individuali smo. 
Los procesos que han sido expuestos se han llevado a cabo en todo el mundo, 
aunque no de la misma forma y con la misma intensidad en todas partes. Así, 
por ejemplo, la precari zación del mercado laboral en el Norte signi fica la 
aplicación de contratos temporales y en el Sur la puesta en funcionamiento de 
maquilas, La creación de estructuras supranacionales tiene consecuencias de 
dimensiones mayores en los países del Sur que no en los del Norte, que, al fin 
y al cabo, son los que las propician. En definiti va, la conclusión de esta 
explicac ión no sería otra que las dificultades de los países del Norte y de los 
países del Sur no pueden, ni tienen que ser, explicados ni abordados por 
separado; porque, además, cada vez hay más procesos que implican todos los 
actores como, por ejemplo, la migrac ión, procesos a los que es difíc il de 
aprox imarse desde una sola perspecti va. 
Bueno, y todo lo que se ha dicho hasta ahora, ¿qué tiene que ver con los sin 
hogar?, ¿qué tiene que ver con la pobreza o con la exclusión social? Pues bien, 
según mi punto de vista, todo tiene que ver. 
Como el resto de conceptos, también el de pobreza ha evolucionado de forma 
importante en los últimos años. Ha pasado de tener un s igni ficado 
unidimensional referido fundamentalmente a la dispos ición o no de un 
determinado nivel de ingresos, a interpretarse desde una perspectiva mucho 
más amplia, re lativa y, sobre todo, multidimensional. 
La pobreza siempre se ha relac ionado íntimamente con la falta de recursos y 
el ni vel de ingresos. De hecho, desde la VE se identifican como pobres 
"aquellas personas , familias o grupos cuyos recursos (materi ales, culturales o 
soc iales) son tan limitados que los excluyen del mínimo ni ve l de vida 
aceptable en los estados donde residen"5. Hoy por hoy, no ex iste una 
definición clara y uni versalmente aceptada de pobreza. Quizá tampoco hace 
falta. Quizá lo que es necesario entender es que a la pobreza conviene mirarla 
como una situación multidimensional que se basa no sólo en los ingresos, sino 
que incluye las necesidades más básicas, derechos humanos fundamentales y 
factores intangibles como, por ejemplo, la vulnerabilidad, e l riesgo, la 
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des igualdad, la marginac ión, la di scriminac ión, la exclusión, y la limitación de 
las opciones y de las elecc iones. Esto nos llevaría a hablar de pobreza más allá 
de la considerac ión económica que sitúa e l umbral de la pobreza por debajo 
del 50% de la media de ingresos disponibles en el país6 o del 60% de media 
de ingresos di sponibles ajustada según la dimensión de la fami lia7• 
Esto quizá nos llevaría a hablar de pobrezas en lugar de pobreza, de pobrezas 
entendidas como situac iones en las que se encuentran determinadas personas, 
colectivos o grupos, pobrezas al fin y al cabo que son fruto de una serie de 
procesos estructurales que generan exc lusión o exclusiones. 
Si bien, la pobreza / las pobrezas se podían considerar como una situación en que 
se encuentra la persona a partir de pérdidas, sean cuales sean, la exclusión social 
se puede entender como un proceso de empobrecimiento que afecta a las 
personas, que pese a no estar en situación de pobreza, se exponen a los factores 
de riesgo sociales y del medio, como, por ejemplo, la vivienda, el paro, el acceso 
limitado a la educac ión o las situaciones de cri sis en el seno de la familia. 
La excl usión soc ial es , por consiguiente, un proceso dinámico. Es dec ir, es un 
proceso que afecta a todo e l mundo, no sólo a grupos determinados sino que 
puede afectar de form a cambiante personas y/o co lectivos (personas mayores, 
jóvenes, mujeres/hombres con hijos a cargo, personas so las, personas con 
trastornos mentales ... ) La distribución del riesgo social es cambiante y se 
democrati za, al mismo tiempo que se amplía la población que se puede 
encontrar en situación de vu lnerabilidad (precariedad laboral, dificultades en 
el acceso a la vivienda , fragi lidad de los víncu los fa mili ares, etc .) . Las 
fronteras son móviles y los índices de riesgo presentan extensiones soc iales e 
intensidades personales altamente cambiantes. 
La exclusión no se exp lica por una sola causa sino que se expresa como un 
fenómeno poliédrico donde se articu lan un cúmulo dc circunstancias con 
frecuencia interrelacionadas. Es por lo mismo que insisto en la dimensión de 
proceso. Porque sólo desde esta perspectiva las políticas soc iales podrán hacer 
un abordaje integral. Y sólo, también, desde una perspectiva de proceso, los 
agentes soc iales harán una intervención socioeducativa que contemple la 
persona en su integridad . 
Sería ahora e l momento de volver al inicio de este punto, cuando hacía 
referencia a la g lobali zac ión, por insistir en el hecho de que la citada 
g lobalización obedece a dec isiones políticas y que no es consecuencia de un 
proceso soc ial natural, lo que significa que la situación se puede modificar 
mediante la toma de dec isiones políticas . 
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Las políticas sociales y las personas 
en situación de sin hogar 
"Es inaceptable el número de personas que viven en la VE por debajo 
del umbral de la pobreza y excluidas socialmente. Hay que tomar medidas 
que tenga n un impacto decisivo en la erradicación de pobreza, 
estableciendo objetivos adecuados que deberán abordarse en el Consejo 
antes de finas de año" 
(extracto de las conclusiones del 
Consejo Europeo de Lisboa, marzo 2000). 
De hecho esta consideración entra dentro del objetivo estratég ico de la Unión 
que apunta convertir la UE, en e l intervalo de diez años, en la fuerza económica 
más competitiva del mundo, basada en el conocimiento y en una mejor 
cohesión social. El Consejo Europeo de Lisboa (2000) propone que esta 
estrategia hay que ponerla en marcha con el " método abierto de coordinación", 
es dec ir, fijando objetivos comunes a escala europea, e laborando planes de 
acción nacionales por parte de los Estados miembros así como su rev isión. 
Los objetivos citados fueron fijados en el Consejo Europeo de Niza e l mismo 
año 2000 y fueron los siguientes: 
Promover la participac ión en la ocupación y en el acceso a los recursos, 
derechos, bienes y servicios para todos. 
Prevenir riesgos de excl usión 
Actuar en favor de los más vu lnerables 
Movili zar al conjunto de los actores. 
El mismo Consejo Europeo de Niza pidió a los Estados miembros que hiciesen 
una traducción de estos objetivos comunes en planes de acción nacionales 
sobre la inclusión soc ial (PANincl) por un período de dos años a partir de junio 
de 200 1. 
El primer Plan Nacional para la Inclusión Social del Reino de España (que es 
así como se ha denominado e l PANincl español) se elaboró sin la práctica 
partic ipac ión de los munic ipios y de las comunidades autónomas. Sin entrar 
en una va lorac ión global de este primer Plan, justo es dec ir que respecto al 
tercer objetivo: "actuar en favor de los más vulnerables" e l plan preveía 
desarrollar programas integrales destinados a la incorporac ión soc ial de las 
personas sin hogar, gestionados a través de las ONG y asegurando la 
coordinación con los servicios sociales de las administraciones competentes 
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Justo es decir que respecto a las personas sin hogar, el Plan identi fica su 
situación como una de las de mayor vulnerabilidad como colectivo pero, pese 
a esto, buena parte de las medidas que propone no se corresponden a esta 
afirmación categórica, ya que supone unas ex igencias alejadas de la realidad 
de las personas sin hogar. 
En el Plan se reconoce el valor del territorio como espacio idóneo donde ha de 
producirse la inserc ión; es por lo mismo que resulta confuso que medidas 
básicas como las rentas mínimas, estén ligadas a la pertenencia a un territorio 
determinado y permanencia en este territorio. De hecho, lo que se encuentra 
a faltar es que la alta mov ilidad geográfica sea reconocida como una de las 
características peculiares de la exclusión de determinados grupos. 
La mayoría de las medidas se confían a las comunidades autónomas o a los 
municipios, como responsables de su desarrollo, sin que se defina de forma 
clara la responsabilidad de los di ferentes departamentos de la Administración 
central (Vivienda, San idad, Educación, Economía, Trabajo). 
En el desarrollo del Plan hay una falta de concreción presupuestaria en muchas 
de las medidas, que quedan así reducidas a declaraciones de principios y 
buenos deseos. 
En la eva luación de este primer Plan, e laborada por el gobierno del Estado 
español, no hay parámetros ni indicadores que permitan evaluar la eficacia del 
plan y las medidas prev istas, lo que evidencia la fa lta de uno de los elementos 
que permite que un Plan Nac ional de Acción para la inclusión soc ial sea 
considerado como tal. 
Respecto al citado Objetivo 3 y concretamente al "desarrollo de programas 
integrales destinados a la incorporación de personas sin hogar" la evaluac ión 
dedica una pág ina a hacer consideraciones generales respecto a la atención a 
las personas sin hogar, poniendo el énfas is en el papel de las ONO a la hora 
de hacer un acompañamiento integral de las personas . Añade un aumento del 
gasto público para el desarrollo de programas integrales, concretamente habla de 
un aumento del 33%: el 2001 la dotación presupuestaria fue de 2.079.50 1,88 € y 
la de 2002 de 2.772.772 €. Éstas nos pueden parecer grandes cifras pero no 
nos dicen nada si no las comparamos con algo. Lo que el gobierno español ha 
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destinado a la totalidad de los programas integrales para las personas sin 
hogar, sería aproximadamente lo que pagan de alquiler al año unos 330 
españoles (con un alquiler de 700 €/mes que es lo que se paga por un piso de 
aproximadamente 60 m2.). 
Lo que quisiera resaltar es que, aun valorando el esfuerzo que supuso la 
aprobación del primer Plan para desarrollar los compromisos en materia de 
política social asumidos en la Unión Europea, es necesario que se convierta en 
un instrumento de referencia y compromiso público del Gobierno ante la 
soc iedad española y, por consiguiente, es necesario difundirlo así como 
acceso a la participación a esta sociedad española a la que va dirigido. 
Desde julio de 2003 que está en vigor el nuevo PNAin del Reino de España 
y que tiene una vigencia de dos años. El Consejo Europeo revisó los objetivos 
previstos en Niza como apoyo a la preparación de la segunda ronda de los 
planes de acción nacionales contra la pobreza y la exclusión social. En esta 
segunda fase se pretende la continuidad y la consolidación de los objetivos 
iniciales, si bien se otorga más importancia en tres ámbitos: 
La fijación de objetivos para reducir significativamente, para el año 
2010, el número de personas en riesgo de pobreza y exclusión social , 
basándose en los 18 indicadores que se ratificaron en el Consejo de Laeken. 
Reforzar la perspectiva de género integrando la igualdad entre hombres 
y mujeres en todas las acciones dirigidas a la realización de los objetivos. 
Destacar los riesgos de pobreza y exclusión social como consecuencia 
de la inmigración. 
El CES 8 elaboró un informe en el mismo julio de 2003 (informe sobre el 
proyecto del plan nacional de inclusión social para el periodo 2003-2005), en 
el que hace algunas consideraciones como: 
Que el elemento consubstancial al diseño de cualquier plan de 
intervención pública es la previsión de instrumentos adecuados de evaluación 
del cumplimiento de objetivos, lo que se encuentra a faltar, también, en el 
segundo PNAin. 
Que el cruzamiento de orientaciones y actuaciones entre diferentes 
planes tiene el riesgo de diluir en el resto de las políticas la identidad de la lucha 
contra la exclusión social como objetivo diferenciado, dándolo por cumplido 
dada la existencia de líneas de actuación no directamente dirigidas a prevenir 
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la exclusión social. Es necesario que la transversalidad contribuya a reforzar 
el objetivo de inclusión social ; es por esto que, según el CES, hay que 
acompañar las actuaciones de una mayor coordinación e interacc ión entre las 
diferentes políticas. 
Respecto a la participación de las di stintas organizaciones en la 
aplicación de programas concretos hay que recordar que esto no debe suponer 
una menor implicación de las Administraciones Públicas en el ejercicio de las 
competencias que le son propias. 
Este segundo Plan continúa siendo de una gran generalidad en el planteamiento 
de sus objetivos y continúa teniendo un alto grado de indefinición en la 
redacción de muchas de las medidas que se proponen, cuyo cumplimiento y 
evaluación son difíciles de contrastar. 
Respecto al objetivo 3 "Actuaciones a favor de grupos específicos de las 
personas más vulnerables" el CES apunta que, respecto a las actuaciones 
concretas que se enuncian a lo largo del Plan, es necesario que se tengan en 
cuenta entidades y agentes soc iales que actúan en el sector soc ial en un sentido 
más amplio, sin hacer mención únicamente a las ONG. En este sentido, 
también destaca que el PNAin no concreta ni los mecanismos, ni el calendario 
ni los órganos de participación de interlocutores de la soc iedad civi 1 organizada 
para el adecuado seguimiento y evaluación del Plan. 
A continuación encontraréis lo que dice literalmente el JI Plan Nacional de 
Acción para la Inclusión social del Reino de España 2003-2004: 
Objetivo 3. Actuaciones a favor de las personas más vulnerables 
En el presente Plan, las correspondientes actuaciones se han ampliado, 
mejorado y enfocado especialmente respecto al primer Plan , de acuerdo 
con las prioridades establecidas y que se reflejan en el Capítulo 3. En 
España , los grupos de riesgo cuentan con planes específicos. 
3.9. Potenciar las actuaciones de atención a las personas sin hogar. 
3.9. / . Crear una red interautonómica de recursos, alojamientos y 
dispositivos para las personas sin hogar, en poblaciones a partir de 50.000 
habitantes. 
3.9.2. Ampliar y mejorar los equipos multiprofesionales para la atención 
social en la calle. 
3.9.3. Diseñar programas integrales para prevenir y evitar la mendicidad. 
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3.9.4. Desarrollar programas especiales para las mujeres y jóvenes sin 
hogar. 
3.9.5. Crear dispositivos para la atención y subsistencia de aquellas 
personas que permanecen y/o van a permanecer en situaciones de pobreza 
severa o exclusión social. 
3.9.6. Establecer cauces de colaboración con el Observatorio Europeo 
de las Personas sin Hogar. 
3.9.7. Promover programas y actuaciones relacionadas con la prensa de 
calle como medio de comunicación e integración social de las personas 
sin hogar. 
3.9.8. Realizar cursos de f ormación de prof esionales para mejorar la 
capacidad de detección e intervención precoz en situaciones de riesgo. 
3 .9.9. Facilitar gratuitamente a las personas consideradas como 
transeúntes o sin hogar, en tanto perdure su situación: transporte urbano, 
espacio para efectos personales y equipamiento de aseo personal. 
3 .9.10. Crear un manual de calidad de centros residenciales que incluya 
las normas específicas que deben cumplir, conflexibilización de horarios, 
disponibilidad de espacio personal y posibilidad de alojar parejas y 
f amilias. 
Este es el momento en que me gustaría someter a vuestra considerac ión, y 
después de la lectura de las actuaciones previstas por el n Plan para las 
personas sin hogar, todo aquello de lo que he hablado hasta ahora. Es dec ir, 
todo lo que tiene que ver con la transversalidad de las políticas soc iales, lo que 
tiene que ver con lo que se entiende, o entendemos por personas sin hogar, por 
pobreza o por exclusión soc ial, en definitiva todo lo que tiene que ver con 
dónde se pone el acento a la hora de intervenir desde las políticas sociales, 
desde la responsabilidad de la administración pública. Como ya se ha dicho 
anteriormente, se valora pos itivamente el compromiso de un Plan, y reconozco 
que pese a ciertas pinceladas en la visión global del Plan, esta lectura sobre las 
actuac iones para las personas sin hogar es una lectura sesgada, pero pienso que 
puede dar elementos suficientes para la reflex ión. 
He hablado sobre e l PNAin del Reino de España que es e l que adquiere 
compromiso europeo; ahora bien, en este Il Plan se quiere consolidar la 
implantación en todas las Comunidades Autónomas y en un 50% de las 
Administraciones locales. En este sentido el Departamento de Bienestar y 
Familia de la Generalitat de Catalunya se comprometió a reconvertir el actual 
Plan de lucha contra la pobreza y la exclusión social en un Plan para la 
inclusión Social con la colaboración de los municipios y de otros agentes 
sociales. En este sentido ya publicó el Decreto 61/2003, de 20 de febrero, de 
creac ión de la Comisión Rectora del Plan de acc ión para la inclusión soc ial en 
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Cataluña y aprobó en octubre de 2003 e l IV Pla d 'actuació social de Catalunya 
(2003-2006) donde hay una medida específica como es la de la aprobación de 
un Pla d ' Acció per a la Inclusió soc ial a Catalunya. 
En este sentido, en mayo de 2003, y a inic iativa de agentes sociales de la 
sociedad c ivil , se reali zó el Forum de organizaciones catalanas para la 
inclusión soc ial para transmitir el sentir de las citadas organizaciones, sentir 
que se tradujo en una serie de propuestas a incluir, matizar y/o considerar en 
la elaborac ión del Pla d ' inclusió social a Catalunya. La síntesis de ideas clave 
del Forum fueron las siguientes: 
El cumplimiento de la ley como garante de los derechos fundamentales 
de ciudadanía 
La necesidad de diseñar y de aplicar políticas universales huyendo de 
aquellas que van destinadas a aquellas personas consideradas grupos de riesgo 
y que derivan en una sociedad subvencionada y estigmatizada. 
La dotac ión y di stribución de recursos desde una perspecti va de 
transparencia y justicia social, responsabilidad ésta de las Administraciones 
del Estado, Autonómicas y Locales. 
La vinculación de los Planes de Inclusión social con las Políticas 
sociales y, por consiguiente, la ex igencia de la dotac ión presupuestaria 
adecuada. 
La neces idad de diseñar e implementar políticas de forma transversa l 
que facilite ver a las personas en su contex to. 
La evaluac ión de la e fi cac ia de los procesos que se llevan a cabo en la 
intervención desde la perspectiva de los distintos agentes que intervienen y 
desde los di stintos niveles y ámbitos de la intervención. 
La adaptación de participación de la red de organizaciones (desde un 
diálogo inte ligible y rea l) en la definición, la implementación y la evaluación 
de las políticas soc iales . 
La ex igencia de la intervención del Estado en la regulac ión del 
mercado laboral y de la vivienda. 
También las organizac iones que partic iparon señalaron la necesidad: 
De asoc iarse para trabajar conjuntamente con responsabilidad y con 
sentido de la ayuda mutua ya que también e ll as están en una situac ión de 
vulnerabilidad. 
De hacer un análisis profundo y global de la situación de la exclusión 
y sus consecuencias junto con otros agentes soc iales (los propios afectados, 
universidad, otros profesionales). 
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De hacer estudios que sirvan y que no se hagan al margen de los 
afectados, con la sensación añadida de que la exclusión ha resultado objeto de 
estudio sin los sujetos. 
De trabajar en dos sentidos: como organi zaciones prestadoras de 
servicios y como agentes de cambio dentro de los movimientos sociales: En 
el primero se pide a la Administración unos criterios claros, transparentes y de 
larga duración, y en el segundo, se propone constituirse como una red de 
influencia para reali zar acciones conjuntas. 
En este Forum, las organizaciones catalanas para la inclusión social manifestaron 
su deseo de trabajar desde la corresponsabilidad, aportando su conocimiento y 
experiencia, en un marco de confianza con los responsables políticos para 
construir conjuntamente unos Planes de Inclusión Social que respondan a las 
nuevas fo rmas de exclusión que genera la sociedad del siglo XXI. 
Sencillamente, otra mirada. 
No quisiera acabar este apartado de las políticas sociales y los Planes de 
Inclusión sin hacer mención de lo que tiene que ver con las políticas sociales más 
locales que, de una forma u otra, han de converger con las autonómicas, las 
estatales y con las europeas. Así las cosas, los Ayuntamientos tendrán que 
adecuar sus planes de actuaciones municipales a las nuevas estrategias europeas 
y pedir y ex igir la colaboración de los planes tanto autonómicos como estatales. 
Ante las políticas sociales y las personas sin 
hogar, qué podemos hacer. Algunos elementos 
para continuar reflexionando 
Lo que primero nos viene a la cabeza es hacemos la pregunta de: ¿podemos 
hacer algo? Una vez nos la hemos respondido y nos hemos dicho que sí, que 
más all á de los idea les y de las utopías (necesarias sin duda para cualquier 
proyecto) se pueden hacer cosas concretas que tengan repercusiones en la vida 
cotidiana, se nos plantea la siguiente pregunta: y, pues, ¿qué podemos hacer? 
Frente a las desigualdades sociales, frente a las situaciones de pobreza, frente 
a los procesos de exclusión, frente a las situaciones de las personas sin hogar, 
parece ev idente que son necesarios cambios para contemplar la sociedad y su 
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estructura de otra forma. Y me parece también, que una primera premisa es
tomar conciencia de que esto cambios no lo podemo hacer individualmente,
que no lo podemo hacer 010 .
Pero no tan solo e to, ino que ante nuevas dificultade , frente a nuevo
poderes que amenazan la dignidad humana serán necesarias nuevas maneras
de hacer frente a e ta dificultades, se nece itará creatividad para articular
pensamiento y acciones que materialicen que otro mundo es posible.
Y, ¿cómo hacerlo? Seguro de que nadie tiene la palabras mágicas, ni el plan
perfecto. Pero eguro, también, de que la accione cotidiana nos dan mucha
pistas. El lenguaje, por ejemplo. En e te artículo hemos hablado de las
per onas sin hogar, hemo hablado de pobreza y de exclusión social. Cuanto
más insistimos en la dimensión de proceso más se alejará la concepción
e tática que hace recaer la responsabilidad de la ituación en la persona y no
en la e tructura de la ociedad.
y si no, sólo e preciso que no respondamo la pregunta: mi sueldo es de
1000 € aproximadamente y el acceso a una vivienda de alquiler supone un ga to
de 700 € al mes (sin contar la fianza y lo 6 me e de aval, i no tienes un contrato
fijo de más de 2 años); ¿puedo sostener esta ituación? En definitiva, el hecho
de re ponderno esta pregunta no hace otra co a que hacernos conscientes del
lugar que ocupamos dentro del proceso de exclu ión social.
Es por ello que nuestra implicación como ciudadanos, y también como agentes
sociales, hay que abocarla también en lo ámbito económico, políLico y social.
La economía e el poder que domina nue tra sociedad y este aspecto se ha
adentrado en todas las dimen ione de la vida cotidiana de la per ona . Luchar
contra el consumo o el consumismo es un acto difícil pero posible, es la
propuesta de un estilo de vida diferente a aquel que nece ita y propone la
economía capitali ta neoliberal. Almi mo tiempo la propuesta de una economía
social y del comercio justo serían planteamientos al servicio de la per ona y no
de la economía9 así como ahorro e inversione alternativas. Los boicots y las
huelgas de consumo son una respuesta a determinadas lógicas del mercado y del
beneficio. Líneas económicas como la renta bá ica lO apue tan ya por otra forma
de e tar en el mundo. Para hacer efectivas todas e tas propuestas es necesario
que los ciudadanos, los consumidores y con umidoras creamo en nuestra
propia fuerza para provocar un cambio por un mundo mejor, por una vida mejor.
Respecto a lo ámbito p lítico y social, se preci an acciones que orienten a
generar un cambio que regenere los mecanismos de acceso y los procesos de
arraigo para conseguir una sociedad con un desarrollo sostenible e inclusivo de
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Exigir presupuesto para la inver ión acial
Plantear programas universal isla y no sectarios
Garantizar la palticipación de los agentes ociale y de las personas conviven
implicadas en la elaboración de los planes de inclusión.
Desarrollar proyectos que respondan a las necesidades reales de las
personas
Plantear una crítica profunda al si tema y actuar con coherencia
Evidenciar la causas estructurales de la pobreza, de la exclu i' n acial
·xigir responsabilidad a las admini traciones
E Lar prestos a la pue ta en marcha de lo plane y a la evaluación.
¿y re pecto a las personas sin hogar? Pue ,
verdad, en el marco de una democracia par/icipaLiva y vinculan/e. Es por ello
que la propuesta tendrá que recaer en cl trabajo con las personas y p l' las
per onas de de la per pectiva de proceso para procurar su vinculación ocial a
través del acompañamiento y favoreciendo su apoderamiento. Será nece ario
trabajaren el desarrollo comun itario para procurarel desarrollo local yprofundizar
us dimensiones comunitaria a travé del fomento de la participación y la
organización ciudadana. El hecho de trabajar este de arrollo local nos tendrá que
llevar a dotar de significación elementos como la vulnerabilidad, el riesgo, la
exclusión ... , los factores intangibles de los que hablábamos en párrafos anteriores.
y dotar de significación quiere decir a atar qué significa situación de riesgo en
un barrio determinado, en una comunidad determinada que tiene su propia
forma de actuar, que tiene u propias caracteJÍsticas, y en e ta definición, en esta
aproximación, pien o que lo agente ociales tenemo un papel de mucha
respon abilidad y privilegiado al mismo tiempo. Se trata de dar aporte a todos
e to procc os de participación. El barrio, la comunidad, el distrito, son lugares
que adquieren vida a partir de las per ona que en lo mismos conviven, y como
agentes sociales tendremos que decidir como realizamo este soporte, i de de
un modelo directivo, si desde un modelo democrático, o si desde un modelo
realmenteparticipativo. Ésta es también una f0n11a de trabajaren la transformación
de las e tructuras para procurar un modelo de desarrollo diferente y profundizar
en una democracia que haga que todas la persona participen del rumbo de la
ociedad, a través de la denuncia, la reinvindicación y la propuesta.
En definitiva, aun valorando las medidas paliativas, poner el acento en el
cambio personal y estructural, porque nuestra cotidianidad puede ser di fe reme,
porque nuestra vida puede er distinta, porque hay que gritar con contundencia
que otro mundo e po ible.
Ángels Cardona
Trabajadora social
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